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INSTITUCIONES Y CONSENSOS: COOPERACION
INTERTEMPORAL EN POLITICA FISCAL EN CHILEY
URUGUAY (1990-2005)"

Institutions and Agreements: Intertemporal Cooperation in Fiscal Policy in Chile and Uruguay

Matias Ponce”

Resumen. La presente investigacion se basa en la comparacién de procesos de elaboracién de la politica
fiscal en Chile y Uruguay analizados desde la perspectiva de formacién de consensos politicos intertem-
porales durante el periodo 1990-2005. Hay instituciones que fuerzan consensos intertemporales y otras
que afectan particularmente al manejo de la politica fiscal. ;Cudles imperan en Chile y cudles en Uruguay?
Primero revisaremos las diversas instituciones determinantes de consensos politicos y luego, las deter-
minantes de la politica fiscal para ambos casos. Relevaremos el grado de consenso en torno a la politica
fiscal buscando determinar cudnto influye en ello el marco institucional que influye en la cooperacién
intertemporal del sistema y la politica fiscal en particular. A partir de una visién comparada cuestionamos
el potencial explicativo de las teorfas formuladas para comprender el policy making process Fiscal y vislum-

bramos los supuestos sobre los que se erige la cooperacién intertemporal para ambos casos.
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Abstract. The present research is based on the process comparison of production of the fiscal policy
on Chile and Uruguay analyzed from the perspective of formation of political intertemporary con-
sensuses in the matter during the period 1990-2005. There are institutions that force intertemporary
consensuses and others that concern particularly the managing of the fiscal policy. Which do reign in
Chile and Uruguay? First, we will check the diverse determinant institutions of Political Consensuses
and on the other hand the determinants of the fiscal policy for both cases. We will relieve the degree of
consensus concerning fiscal policy seeking to determine how much there influences it the institutional
frame that determines the intertemporary cooperation of the system and the fiscal policy especially.
From a compared vision we question the explanatory potential of the theories till now formulated to
understand the Policy Making Process Fiscal and glimpse the suppositions on which the intertempo-

rary cooperation is raised in both cases.
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1. Introduccién

El presente articulo compara los procesos de elaboracién de la politica fiscal
en Chile y Uruguay analizados desde la perspectiva de la formacién de consensos
politicos intertemporales durante el periodo 1990-2005. Para ello es necesaria la
revisién del marco institucional y determinar si el consenso politico entre los princi-
pales actores del sistema es una pieza clave del outcome del proceso de politica publica
(policy making process) fiscal. Hay instituciones que fuerzan en alguna medida los
consensos intertemporales y otras que no. ;Cudles imperan en estos dos paises, y
cémo influyen en la posibilidad de construir y mantener consensos?

Una explicacion en esta linea contribuird al debate en dos dreas. Por un lado,
permitird establecer en qué medida la existencia de consensos intertemporales se
explica por la presencia de determinadas instituciones que condicionan a los actores
politicos. Por otro, desde el policy making process(PMP) fiscal debemos cuestionarnos
si existen determinadas instituciones politicas que condicionan la relacién entre los
actores en esta materia. En este articulo, observaremos como dos paises con forma-
tos institucionales diferentes consiguen resultados distintos que influyen obviamente
sobre los desempenos politicos. Mientras Chile cuenta arreglos institucionales que
fuerzan los acuerdos entre los principales actores politicos de modo de no trabar el
PMP, en Uruguay, las instituciones no impulsan necesariamente el logro de acuerdos
transversales. Sin embargo, la experiencia politica muestra que este pais consiguié a
su manera garantizar un PMP fluido y orientado a alcanzar resultados.

En el primer apartado se presenta el marco tedrico que guia nuestro enfoque
comparado de Chile y Uruguay. En los siguientes dos capitulos ahondaremos en los
casos de Chile y Uruguay respectivamente. En el quinto presentamos los resultados
de la comparacién institucional y su influencia en la determinacién de los consensos
intertemporales en politica fiscal para cada uno de los casos.

2. El estado del arte y la delineacién teérica del problema. Institucionalismo
centrado en los actores

Si asumimos que la calidad de una politica puede estar determinada por la coop-
eracién intertemporal que se da entre los actores politicos, y ademds que es influida por
las instituciones o reglas del juego del PMP, hemos de abordar una concepcién teérica
que trascienda la distincién tradicional entre agente y estructura. Requerimos de una per-
spectiva que nos permita adentrarnos en la “caja negra”', de manera de comprender que
“las organizaciones estin habitadas por individuos y que, en la biisqueda de soluciones a los
problemas colectivos, ellos estin restringidos por marcos institucionales” (Zubriggen, 2000).

Para North, las instituciones politicas reducen la incertidumbre al crear
una estructura estable para el intercambio. Y las instituciones son “un compuesto de

1 Término “patentado” por David Easton al referirse al dmbito de elaboracién de politicas publicas dentro
de un sistema politico. Ver Easton (1973)
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reglas, restricciones informales (normas de comportamiento y convenciones), mecanismos
de enforcement. Son las reglas del juego, y por ende definen la manera en que se juega”
(North, 1990).

El PMP estd fuertemente mediado por la interconexién entre las institu-
ciones politicas y las politicas pablicas implementadas. “Las instituciones no afectan
directamente el resultados de las politicas, pero lo hacen a través del impacto sobre el
proceso en el cual son diseniadas, aprobadas e implementadas”. En algunos casos las inte-
racciones politicas facilitardn la cooperacién, “conduciendo a politicas piiblicas que son
mds efectivas, sustentables y flexibles como respuesta ante los cambios en las condiciones
econdmicas y sociales que le dieron origen”. En otros casos, la ausencia de conducta
cooperativa generard “politicas inestables o muy inflexibles, que serdn poco coordinadas
entre los actores del PMP y el proceso se caracterizard por la debilidad de las capacidades
estatales para generar politicas piiblicas intertemporales” .

En el modelo de Spiller y Tommasi la variable dependiente son las politicas
publicas, en nuestro caso las caracteristicas de la politica econédmica y en especial, la
de tipo fiscal. Dicha politica estd antecedida por una serie de transacciones politicas
en la interaccién de los distintos actores involucrados que ird moldeando las caracte-
risticas que tendrd la decisién final, el ousput del sistema politico en su conjunto.

Se produce entonces una combinacién de decisiones colectivas con decisio-
nes individuales, cruzdndose las distintas preferencias, donde se pueden lograr acuer-
dos o no. “Cuando la repeticion de transacciones politicas no conllevan a la cooperacion,
hay condiciones bajo las cuales una politica serd escogida en forma discrecional’ (Spiller
y Tommasi, 2003). Las reglas rigidas, en momentos de cambio econémico, pueden
derivar en la aplicacién de una politica discrecional, en tanto faculta a actores poli-
ticos a interpretar su aplicacién segiin sus conveniencias, pues los hechos que dieron
l6gica a las reglas han cambiado. Un proceso de cooperacién politica activo mantiene
a los actores involucrados en las decisiones. Los autores han demostrado que cuando
los mecanismos de aplicacién (enforcement) de acuerdos intertemporales son relativa-
mente débiles, se observa una alta volatilidad e inflexibilidad de las politicas.

Por tanto, la opcién de que el juego de cooperacién entre los principales
actores politicos sea perdurable se produce si: i) los beneficios inmediatos de salirse
del acuerdo son relativamente pequefios, ii) el nimero de actores politicos es peque-
flo, iii) los actores interactdan constantemente, iv) el apartamiento de las conductas
cooperativas es ficilmente observable por los demds actores, y v) existen mecanismos
de enforcement para penalizar el apartamiento de las conductas cooperativas.

La cooperacién intertemporal puede darse si: 1) el nimero de actores politi-
cos relevantes es pequeno, 2) los actores muestran fuertes contactos intertemporales,
3) la politica y los movimientos politicos son claramente observables, 4) existen
buenos mecanismos de enforcement (tales como una burocracia eficiente e indepen-
diente, y un poder judicial independiente), 5) los intercambios politicos toman lugar
en arenas donde las condiciones 1 a 4 son satisfechas y 6) la recompensa por desviarse
de la cooperacién es notoriamente mds baja que la de cooperar.

2 La traduccion de Spiller y Tommasi (2003) me pertenece.
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Variables institucionales de la Politica Econémica

Mds alld del modelo de Spiller y Tommasi, resulta necesario explicar las de-
cisiones de politica fiscal a partir de instituciones asociadas a esta drea. Un grupo
de autores plantea que “los signos y el tamano del resultado fiscal dependen en alguna
medida del régimen de gobierno y las instituciones que regulan el proceso presupuestario,
del apoyo legislativo que ostenta el Poder Ejecutivo, asi como del nivel de fragmentacién y
[fraccionalizacion del sistema de partidos” (Aboal, Lorenzo, Moraes y Oddone, 2003).
Siguiendo a Alessina y Perotti (2003), estos autores afirman que seis instituciones
explican los determinantes politico-institucionales del déficit fiscal: i) la existencia de
politicos oportunistas, ii) la presencia de gobiernos de coalicién, iii) la naturaleza de
las instituciones presupuestarias, iv) la utilizacién de la deuda piblica como variable
de politica estratégica, v) la accién de intereses geograficos dispersos, vi) la existencia
de motivaciones de redistribucién intergeneracionales.

La influencia de los politicos oportunistas en politica fiscal estd relacionada
con actores que buscan la reeleccién de su partido en el poder, echando mano a las
variables econémicas fundamentales®: “En suma estos modelos predicen que los gobier-
nos de coalicion tienen un menor resultado fiscal (mayor déficit) que los gobiernos de
mayoria de un partido (mayoritarios). Este problema se vuelve tanto mds grave cuanto
mayor es la _fragmentacion del apoyo parlamentario en el gobierno” (Aboal, Lorenzo,
Moraes y Oddone, 2003).

Las hipétesis que plantean los autores* se basa en seis premisas: i) el resultado
fiscal se deteriora en la proximidad del proceso electoral, con posterioridad a este se
procesa un ajuste; ii) cuanto mayor sea el poder del presidente en la confeccién y
aprobacién del presupuesto, mayor serd el resultado fiscal, iii) cuanto mayor sea el
apoyo parlamentario del presidente, mayor serd el resultado fiscal de su gobierno;
iv) cuanto mayor sea el nimero efectivo de partidos (fragmentacién) menor serd el
resultado fiscal; v) cuanto mayor sea el nimero efectivo de fracciones (fraccionaliza-
cién), menor serd el resultado fiscal; y vi) la existencia de una coalicién de gobierno
conduce a menores resultados fiscales que los gobiernos en mayoria de un partido.

La politica econdmica en el PMP: ;Instituciones que favorecen la cooperacion in-
tertemporal en general o que auguran un buen resultado fiscal en lo particular?

El objetivo de Spiller y Tommasi (2003) es precisar por qué unas politicas
pueden ser duraderas —y de mayor calidad- en el tiempo (respaldo politico que nace
de la cooperacién intertemporal), pero lo suficientemente flexibles para adecuarse
a los cambios. El modelo planteado por Alessina y Perotti, y recogido por Aboal,

3 “Los votantes asumen expectativas adaptativas y los gobernantes tratan de lograr el mayor niimero de votos, explotan-
do la curva de Phillips de corto plazo y la miopia de los votantes” (Aboal, Lorenzo, Moraes y Oddone, 2003).

4 Que luego contrastaremos con el nivel de cooperacién intertemporal en el proceso del PMP, pues juntos
o separados explican las caracteristicas del output de politica fiscal. Con esta medicién del desempeno de
las variables planteadas por nuestra segunda teoria podremos aislar y explicar el impacto de los procesos de
cooperacién politica que se produjeron en el periodo en ambos paises.
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Lorenzo, Moraes y Oddone, concretamente pone énfasis en la influencia de algunas
variables politicas que expliquen el resultado fiscal. A partir de esto, pretendemos
saber si el resultado de las arcas pablicas en ambos paises se explica por procesos de
cooperacion politica (constrenidos por determinadas instituciones y que se concreta-
ron en el logro de acuerdos intertemporales entre los actores politicos) o bien, por el
desempefio de determinadas instituciones asociadas al ciclo fiscal.

Puede haber instituciones politicas que favorezcan resultados fiscales positi-
vos y favorables en el corto plazo, pero no un consenso entre oposicién y gobierno
en la materia. Por ello es importante describir qué instituciones favorecen o no el
consenso, y en qué medida el resultado fiscal se explica por éste tltimo o por el cons-
trenimiento de determinadas instituciones asociadas a la politica fiscal.

3. Andlisis de la politica fiscal de Chile

Chile es uno de los paises con mayor tradicién y estabilidad partidaria en
la regién (Scully 1997, Mainwaring 1997, Shugart 1997, Chasquetti 2001). La
centralidad de los partidos se refleja en su capacidad para canalizar los diversos clivajes
que dividen el espectro partidario desde sus origenes hasta el presente. El reestreno
electoral los verfa bajo un nuevo régimen institucional plasmado en la Constitucién
de 1980 que consagraba “una democracia limitada, caracterizada por el dominio del
poder ejecutivo y fuertes enclaves autoritarios” (Siavellis, 1997).

Con el objetivo de reducir la fragmentacién del sistema partidario se
implanté una férmula electoral con circunscripciones que eligen a dos representantes
(sistema binominal). La innovacién perseguia el efecto de modificar ciertas variables
estructurales del régimen politico chileno: ‘e/objetivo de la reforma era forzar la creacion
de un sistema con dos o tres partidos de orientacion electoral ideoldgicamente homogénea:
el polo opuesto del historico sistema chileno de partidos” (Valenzuela, 1998).

El régimen chileno es presidencialista, ya que el jefe de estado es electo
popularmente, el mandato es fijo para el legislativo como para el ejecutivo y como
sostienen Mainwaring y Shugart (1997), “la presidencia chilena es la mds fuerte por su
estatuto constitucional en término de poderes de veto, competencia para actuar por decreto
y dreas de iniciativa exclusiva del ejecutivo en materia de legislacion” (Mainwaring y
Schugart, 1997). Este juicio estd basado en la serie de prerrogativas constitucionales
otorgadas al presidente chileno que pueden afectar drasticamente el PMP.

El presidente tiene la potestad de controlar el proceso legislativo,
determinando la agenda de este poder a través del mecanismo de declaratorias
de urgencias (declaracién de urgencias presidenciales y llamado a sesiones
extraordinarias)’. Cuenta con iniciativa exclusiva en distintas materias (como la

5 “El presidente de la Repiiblica puede declarar que una propuesta es urgente en cualquier etapa de su consideracion
0 para todas ellas, sin importar en qué rama se origine la iniciativa. El congreso debe actuar sobre la medida dentro
de treinta, diez o tres dias dependiendo de si la propuesta es designada de “Ssimple urgencia’, de “suma urgencia” o
para “discusion inmediata” (Constitucién Politica de Chile, 1980 en Siavellis, 1997). Al ser declarada urgente,
todas las demds propuestas de la agenda del legislativo en ese momento entran en suspenso hasta que el
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presupuestal)®, lo cual determina que “e/ congreso puede entonces solamente reducir
o aprobar los gastos contenidos en el proyecto de presupuesto, no puede aumentarlos
ni redistribuirlos” (Siavellis, 1997). Finalmente, el presidente tenfa la potestad de
designar a su voluntad a parlamentarios que trabajardn junto a los treinta y ocho
senadores electos’. El Poder Judicial, el Tribunal Constitucional y la Contraloria
General de Gobierno son instituciones que actiian como contrapeso a los poderes
del Ejecutivo.

¢ Tiene Chile instituciones que favorezcan la cooperacion interpartidaria?

Tomando como base el contexto politico y la estructura de los principales
indicadores del marco institucional chileno, podemos construir nuestra variable
independiente “instituciones politicas”, para posteriormente analizar su desempeno
en el proceso de la politica fiscal.

Niimero de actores politicos con poder de decision: Al tratarse de un sistema
presidencial multipartidista que funciona en base a coaliciones, el ganador
de la eleccién se lleva el gran premio. Pero este gran premio no es solo para
un actor politico, sino para varios actuando en coalicién. En las condiciones
institucionales actuales cualquiera sea el ganador de la eleccién, no se tratard
de un actor partidario nico, sino de dos o mds partidos actuando en coalicién.
Por ende los payoffs habrin de distribuirse entre los actores partidarios de la
coalicién, respetando la proporcionalidad de votos que hayan obtenido en la
eleccién.

Integracion de la comunidad politica: Los actores partidarios resurgen de la
democracia realineados en dos bloques, generando una especie de clivaje virtual
frente al que se ha posicionado bipolarmente el establishment politico. Como
sostiene Navia (20006), e/ plebiscito de 1988 que decidia la continuidad del General
Pinochet en el poder por ocho anos mds organizé la existencia de los actores politicos en
dos bloques que apoyaban el 5i”y el “no” al dictador respectivamente”®. No obstante,
la comunidad politica tiene una cohesién social bastante alta en cuanto a sus
origenes’.

Control y Visibilidad de las jugadas politicas: Juega un rol trascendente la
disciplina partidaria y la valoracién del szff politico sobre este aspecto. Si bien ello
podria desestabilizar el entramado de acuerdos que conllevan las coaliciones, la

congreso se expida sobre la iniciativa del Presidente. Respecto al veto, el presidente tiene la potestad de vetar
leyes sancionadas por el Congreso y ademds puede hacer cambios especificos a la legislacion, siempre que sean
conformes a la idea matriz del proyecto (articulo 70 de la Constitucién de Chile) .

6 El articulo 62 de la Constitucion de Chile sefala: “Corresponde al Presidente de la Repiiblica la iniciativa
exclusiva de los proyectos de ley que tengan relacion con la alteracion de la division politica o administrativa del
pats, o con la administracion financiera o presupuestaria del Estado”.

7 Esta medida contemplada en el articulo 70 de la Constitucién Chilena fue derogada en las reformas
constitucionales realizadas el afio 2005 por el entonces presidente Ricardo Lagos.

8 La traduccién me pertenece.

9 Ver Seminarium Head Hunting Chile (2003)
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observacién que los actores partidarios a la interna de cada conglomerado realizan
respecto a sus socios es bastante alta. Incluso a la interna de los propios partidos,
los llamados “parlamentarios discolos” son objetados continuamente por apartarse
de los lineamientos consensuados por la estructura partidaria, pero ademds por la
coalicién en su conjunto. A nivel de relacionamiento entre coaliciones, al haberse
producido largas negociaciones entre oficialismo y oposicién para lograr acuerdos, la
observancia de las jugadas politicas es bastante alta'’.

Delegacion de tareas en burocracia: Si bien uno de los grandes males
con los que se asociaba al régimen politico del siglo XX era la utilizacién de los
recursos publicos del estado con fines clientelares; el acceso a recursos publicos
fue practicamente vedado a los parlamentarios en la Constitucién de 1980, por
lo que no pueden repartir cargos publicos entre los votantes de su distrito. En
el largo plazo el rol de los tecndcratas “se destaca por su continua presencia en el
aparato del Estado, entregando la estabilidad politico-administrativa en momentos de
[fuerte inestabilidad politica (como lo fue el periodo 1931-1938); facilitando acuerdos
y acercamientos (como lo fue el periodo 1988-1990); fortaleciendo la democracia via
éxito econdmico e internacionalizacion de la economia y sociedad chilena (1990-
2006)” (Silva, 2006).

Mecanismos de enforcement: Tal como sefaldbamos existe una independencia
del Poder Judicial, siendo sus miembros designados por el Presidente de la Republica
con aval del Senado. A través de la Reforma Procesal Penal implantada durante los
gobiernos de Frei y Lagos, se modernizé el Servicio de Justicia en el pais. En cuanto
a si los principales temas se legislan con forma de ley, cabe destacar que existen
otros instrumentos alternativos propios de un Sistema Presidencial que se utilizan en
temas clave de la agenda. Por un lado los Decretos del Poder Ejecutivo son firmados
por el Presidente de la Republica, sin necesidad de ser acompanada por la firma de
algin ministro, y su temdtica esta reservada a dreas administrativas del poder.

Caracteristicas de los ambientes politicos donde se producen los acuerdos: Tal como lo
sefialamos el parlamento ha sido tradicionalmente uno de los dmbitos esenciales de
la democracia chilena. Pero en la Constitucién de 1980 se le quitaron prerrogativas,
por lo que si bien sigue siendo escenario de interaccién entre parlamentarios de
todas los partidos, su poder no es iguale al de antes. No obstante el trabajo en
comisiones es uno de los principales puntos desde donde se produce mds en
materia de ley'".

Como podrd apreciarse, Chile cuenta con un marco institucional que efec-
tivamente constrifie a los actores politicos a la bisqueda del acuerdo. Las politicas
publicas emergen como resultado de una negociacién en el Senado, dada la sobre-
representacion de la derecha y la existencia de senadores designados. Estos enclaves
autoritarios son los que determinan en gran medida por qué para generar politicas

10 Muchas veces el oficialismo requerfa de los votos de uno o dos parlamentarios para llevar adelante
proyectos de ley, por lo que bastaban pocos parlamentarios discolos de la oposicién para lograr mayorfas.
11 Instituciones de gobierno como el comité politico que sesiona entre el Presidente y sus principales
Ministros, o las reuniones que se producen fuera del Palacio de Gobierno entre éste y los lideres politicos
son escenarios que determinan la agenda politica.
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publicas, el gobierno debe negociar y dichos acuerdos deben ser respetados por el
conjunto de actores partidarios.

Proceso Presupuestario y Politica Fiscal en Chile durante el periodo 1990-2005 2

A fines de 1980, se establecié en Chile un Banco Central independiente, con
el objeto de coordinar de forma tecnocritica la politica monetaria, evitando riesgos
del pasado reciente tales como la inflacién. Si bien el presidente del Banco Central
es designado por el Presidente de la Republica, éste tiene autonomia en materia de
politica monetaria y ello lo asegura su mandato fijo de cuatro afos, con opcién a
renovacién por cuatro afios mds. Esta institucién se presenta como un mecanismo de
enforcement para aliviar las presiones politico-partidarias sobre una politica monetaria
mds expansiva, que distorsione otras variables o dreas de la politica macroeconémica.
No obstante esto, no supuso un aislamiento de los actores politicos a la hora de trazar
la estrategia fiscal.

La Concertacién, como actor politico, asume los cambios en el régimen
econémico impuesto dictatorialmente y busca profundizar el modelo, concibiendo
el crecimiento econémico como medio para sustentar politicas sociales que sean el
camino al desarrollo. Este cambio es notable, y queda reflejado en las visiones de
un actor politico trascendente como Ricardo Lagos, respecto a la valoracién de la
economia de mercado (Munne, 2005). En este 4mbito de construccién de una nueva
institucionalidad de la politica macroeconémica, durante el tercer gobierno de la
Concertacién, presidido por Ricardo Lagos nace la regla fiscal.

En el ano 2000, el gobierno introdujo una nueva regla fiscal, conocida como
regla de superdvit estructural para el gobierno central. “Esta regla pone un limite a
los gastos para mantener un superdvit estructural del presupuesto de un 1% del PBI
en tiempos de recesion, pero requiere un superdvit superior al 1% durante las fases de
expansion de la economia” (OCDE, 2003). La regla fiscal tiene el objetivo de actuar
con elemento regulador del ciclo econémico, interviniendo como fuerza expansiva
en el periodo de lento crecimiento y en forma contractiva en la expansién productiva.
El gobierno de Ricardo Lagos, se auto-impuso esta regla para el periodo 2001-2005.
El Gnico enforcement legal que consideraba esta regla era la ley de presupuesto anual
que era adoptada por el gobierno cada ano. El superdvit debe ser cumplido durante
varios afios, con el objeto de obtener ese 1% para compromisos de politicas sociales
y financieros.

El clima en que se generd la regla de superdvit estructural no era estable. La
economia atravesaba por un momento dificil, generado por la crisis asidtica y otros
elementos que incidieron negativamente. Chile interrumpié su rédpido crecimiento
productivo y el desempleo se elevé considerablemente. Como sostiene Sanfuentes
(20006), ‘elprimer presidente socialista después de Allende enfrentaba un clima de pesimismo
frente a la gestion que recién comenzaba. La palabra que se repetia con majaderia era la
desconfianza. Por otra parte, en algunos circulos de la Concertacion se proponia, como

12 Ver en www.dipres.cl
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el mejor antidoto para salir del estancamiento, aumentar decididamente el gasto fiscal,
aunque se generara un fuerte déficit”. A pesar de algunas voces concertacionistas que
exigfan un mayor gasto fiscal, en mayo del ano 2000 el presidente Ricardo Lagos
anuncié la adopcién de la politica de balance estructural y la meta de superavit
estructural del 1%.

En tanto no se trataba de un mecanismo obligatorio para cumplir en el
sexenio del gobierno de Lagos, la regla reflejaria su institucionalidad durante la
campana presidencial de 2005. En setiembre de ese afio la Comisién de Hacienda del
Senado, por iniciativa de Carlos Ominami, “pidid a los cuatro candidatos presidenciales
que le informen sobre sus definiciones e ideas de politica econdmica. En ese marco, se
debatié sobre el alcance y permanencia de la Regla Fiscal, pues si bien los principales
tres candidatos aceptaron la importancia del mecanismo, se menciond la posibilidad de
cambiarla del 1% al 0.5% y eventualmente al 0% del superdvit estructural del PBI”
(Muné, 2003).

El hecho de que los tres candidatos principales, que en su conjunto
representaron a mds del 90% del electorado, hayan aceptado la trascendencia de la
regla es un indicador del consenso que se formé en torno a la misma, no obstante
puede ser revisada dentro de sus pardmetros. Se trata de una institucién aceptada
por el establishment politico que es pasible de ser mejorada, por ende flexible (acorde
a la contingencia) manteniendo una visién de mediano plazo: Una politica que se
sostiene por mds de un periodo de gobierno.

Grafico 1. Evolucion Balance Fiscal de Chile
Sector Publico No Financiero (1995-2002)*

4,5%

1993 1994 1995 1996 1997 1998 2004 2005

0,9% -1,0%

1 69/
;070

* Incluye gobierno central, entidades descentralizadas y municipios.
Fuente: LatinFocus 2007
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Instituciones determinantes de la Politica Fiscal en Chile

La aplicacién de las variables propuestas por Alessina y Perotti como

determinantes del desempeno fiscal no se condicen con el desempeno fiscal de Chile
durante el periodo 1990-2005. El pais trasandino tuvo gobiernos de coalicién que
-aplicando una politica anticiclica- fijaron una regla de superdvit estructural, gracias
a las que tuvieron un balance acorde a sus objetivos. Aunque el niimero efectivo
de partidos es considerablemente alto (5.11), la polarizacién ideolégica no es muy
fuerte (existen diferencias en algunas materias, pero bdsicamente compiten en torno
a la centro-derecha); lo que podria explicar el bajo nivel de inconsistencia entre los
actores politicos a la hora de trazar una estrategia fiscal.
El gran poder del presidente en materia presupuestal, no determiné en este caso un
excesivo gasto publico, ni este crecié en épocas electorales. En este caso el régimen
presidencial puede llevar al extremo de que el Presupuesto se apruebe por Decreto.
Sin embargo, ese poder en materia presupuestal no ha llevado a un gasto discrecional
ni dejando de observar el balance fiscal, sino por el contrario.

A pesar de que ladeuda piblica fue un tema central al inicio de la posdictadura,
su peso decayé en cuanto la misma iba disminuyendo en el periodo. Incluso cuando
la deuda publica era considerablemente menor a la de 1990, fue cuando se implanté
el mecanismo de ahorro fiscal bajo el superdvit estructural. Por otro lado no existieron
durante el periodo compromisos patentes entre algunos sectores politicos e intereses
sectoriales o territoriales.

En definitiva, lo propuesto por Alessina y Perotti no se cumple radicalmente
en el caso Chileno. Ello da mds peso explicativo a la construccién de consensos
que a un determinado constrefiimiento institucional asociado a materia fiscal, a la
hora de justificar la existencia de cooperacién intertemporal en el manejo del erario

publico.

4. Anilisis de la politica fiscal de Uruguay

Aligual que Chile, Uruguay es también uno de los paises con mayor tradicién
y estabilidad partidaria en la regién. Autores como Caetano et.al. (1987), caracteri-
zan la democracia uruguaya como una partidocracia, donde los partidos cumplen un
papel central en la toma de decisiones.

Si bien hasta 1971, Uruguay conté con un bipartidismo electoral, en los
hechos presentaba los rasgos de un multipartidismo cotidiano®. Esta estructura no
fue sindénimo, sin embargo, de altos niveles de fragmentacién, pues como Buquet
et.al. (1999) sostienen, el sistema electoral, en el largo plazo, desarrollé estimulos
para que la interna de los partidos estuviese dominada por dos grandes fracciones. Al

13 Segun Caetano et.al., ¢/ bipartidismo tradicional funcionaba como tal sobre todo en las instancias elec-
torales, encubriendo luego la plena vigencia —en la dindmica politica mds corriente- de un sistema de partidos

mitltiples” (1987:51).
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mismo tiempo, la lista cerrada y bloqueada de fraccién otorgé a los lideres un gran
poder sobre la conducta de sus legisladores'®. Tras la aparicién del Frente Amplio, el
sistema evoluciond hacia un multipartidismo moderado, pero en 2004 esa tendencia
se interrumpe para retornar a un formato de dos partidos y medio.

El alto nivel de proporcionalidad que registra Uruguay no solo se explica por
el método proporcional de adjudicacién de bancas, sino también por la magnitud
de su Parlamento con 99 bancas en la cdmara baja y 30 en la cdmara alta. Si bien el
estimulo para la proliferacién de actores es alto (el umbral minimo para lograr un
cociente nacional en la diputados es de apenas un 1%), la proliferacién de nuevos
partidos estd limitada por la simultaneidad de las elecciones presidenciales y legislati-
vas, y el voto conjunto para ambos organismos en una tnica hoja de votacién.

Luego de la reforma de 1996 que introduce la segunda vuelta electoral y mayoria
absoluta para la presidencia, la fortaleza politica del Ejecutivo tiende a aumentar de-
bido a la exigencia del 50% del electorado para ser electo, y al reforzamiento de cier-
tos mecanismos institucionales vinculados con el proceso legislativo —modificacién
del proceso de consideracién de vetos, acortamiento de plazos, etc.-.

Para examinar el sistema partidario uruguayo tomaremos entonces como
actores relevantes a nivel nacional (cabeza de lista al senado), pues indican, en
definitiva, los movimientos de las fracciones: actores relevantes —ademds de los
partidos- dentro de la politica uruguaya'.

Por otra parte, el régimen uruguayo es presidencialista pues el jefe de estado es
electo en forma popular y el mandato es fijo para el ejecutivo y el legislativo (Buquet
et.al. 1999). El presidente uruguayo cuenta con prerrogativas importantes en materia
legislativa como la iniciativa exclusiva en varias materias (presupuestaria entre ellas),
la posibilidad de enviar leyes de urgente consideracion, y el poder de veto. Si bien
su poder es incomparablemente inferior al del presidente chileno (Mainwaring y
Shugart, 1997), durante el proceso legislativo el Ejecutivo es un actor principal.

El Poder Judicial se destaca porque a diferencia de otros poderes del Estado,
cuenta con una importante tradicién de independencia. Su 6rgano rector es la Suprema
Corte de Justicia cuya composicién debe ser aprobada por dos tercios del Senado.

Finalmente, el Estado uruguayo sirvié histéricamente como un mecanismo
de legitimacion de los actores politicos para con la ciudadanfa, a través de pricticas

14 “The electoral systems with closed and blocked lists stimulate the existence of strong and institutionalised par-
ties” (Altman y Chasquetti, 2003). Usualmente la confeccién de listas cerradas se relaciona con la estruc-
tura vertical de los partidos, lo que pone al elector como ajeno a la conformacién de los candidatos, ya
que elector solo elige al partido, pues éste se encargard de elegir a los candidatos. En cambio, en el sistema
electoral Uruguayo, el DVS implica que el elector puede escoger entre los distintos candidatos del partido,
ya que se vota por el Partido, y a su vez dentro de éste, por una de las distintas candidaturas presidenciales,
o bien por cada una de las listas al senado.

15 En la eleccién de 2004, el Ntimero Efectivo de Partidos a nivel electoral descendié de 3,04 a 2,4.

16 Existe una discusién respecto a si la politica local es un factor trascendente que determine una mayor
fraccionalizacién del sistema politico en su conjunto. Autores como Monestier, en el libro “Los partidos
politicos uruguayos en tiempos de cambio”, plantea que la competencia politica se puede ver tanto a nivel
nacional como departamental. Confrontando en esto dltimo con Buquet, quien plantea que “/z politica
uruguaya es esencialmente nacional” (Buquet, 1997).
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clientelares. Si bien esas précticas tienden a reducirse tras el retorno a la democracia
y las sucesivas reformas impulsadas, las mismas constituyen un patrén estable. “En
estos contextos, la conducta burocrdtica no respondid a la estructura weberiana, sino a
un ambiente de patronazgo politico y nepotismo” (Bergara et.al., 2005). Finalmente,
debe senalarse que Uruguay cuenta con una estructura de gobiernos departamentales
descentralizados cuyos ejecutivos son electos en forma popular, en eleccién separada
a la eleccién nacional®.

¢ Tiene Uruguay instituciones que favorezcan la cooperacién interpartidaria:

El contexto politico y la estructura de los principales indicadores del marco
institucional uruguayo permiten construir la variable independiente “instituciones
politicas”. Este procedimiento posibilitard su aplicacién al andlisis del proceso de
politica fiscal.

Niimero de actores politico con poder de transaccion. El sistema politico cuenta
con multiples actores de veto que realizan cédlculos de costo-beneficio a la hora
de interactuar con los partidos politicos en gobierno y oposicién. Los vetos que
interponen estos actores, pueden ser sostenidos por el ejecutivo o contrarrestados
por los restantes jugadores. En general, en la primera mitad del periodo, el legislativo
procesa la agenda impulsada por el ejecutivo, lo cual permite senalar que el poder
de agenda estd en manos del presidente. Al aproximarse las elecciones, en la segunda
mitad del periodo de gobierno, aumenta la presién de los legisladores quienes
comienzan a atender las demandas de los distintos grupos de la sociedad con el
objetivo de mejorar su chance de reeleccién'®. Se introducen temas en la agenda que
no necesariamente estdn relacionados con el programa de gobierno, aumentando
por ende el nimero de observaciones (vetos) desde el Poder Ejecutivo. No obstante,
los estudios de elites destacan que el Ejecutivo es la institucién con mayor poder en
materia de politicas pablicas y atribuyen poca influencia al legislativo en el disefio y
control de las mismas (Bergara, 2005).

La oposicién a los sucesivos gobiernos en el periodo 1985-2005, no tuvo
incentivos para participar como policymaker en la legislatura, ya que no ha participado
de las coaliciones de gobierno, integradas normalmente por el Partido Nacional y el
Partido Colorado. A pesar de ello, el Frente Amplio se constituyé durante ese periodo

17 Se han ensayado desde la posdictadura en adelante distintos proyectos de reforma del Estado, pero
no han mejorado la gestién de la administracién publica. Apenas restaurada la democracia el Parlamento
prohibié el ingreso de nuevos funcionarios publicos a los organismos del Estado. Luego existieron diversos
programas de reformas, que lograron reducir el nimero de funcionarios en el Estado, pero la calidad de la
gestién sigue siendo insuficiente. El rol de la tecnocracia en el Sistema Politico es minimo, ya que la may-
orfa de sus funcionarios no tienen preparacion académica especializada en el drea en que se desempefan.
Como senalan De Armas y Garcé (2003) “Even so, deficiencies in the Uruguayan political process regarding
this become evident when it is compared to other countries of the region, such as Chile and Brazil”.

18 Segtin Altman y Chasquetti (2006) “Uruguayan rates of legislative turnover fall somewhere in the middle
of those of its neighbours”. Uruguay presenta un 72.3% de sus legisladores que manifiestan su intencién de
aspirar a la reeleccidn.
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en el agente politico canalizador de las demandas de distintos grupos de interés,
presionando la direccién y el contenido de la agenda legislativa. Esta relacién con los
grupos de presidn, instituyé al Frente Amplio el poder de movilizar a la ciudadania (a
través de mecanismos de democracia directa) cuando requirié ejercer presion (ex ante
o ex post) en la agenda de reformas que llevaba adelante el ejecutivo®. El binomio
Frente Amplio — grupos de presién (trabajadores) fue un vero-player decisivo en el
periodo.

En este sentido Uruguay ha desplegado mecanismos de democracia directa
en el periodo, que han actuado como un enforcement institucional para las propuestas
del staff politico. La sociedad civil si participa de la discusién de politicas publicas y
via movilizacién ha ejercido su presién al respecto, frenando determinados proyectos
impulsados por los ejecutivos reformistas. No obstante la movilizacién del electorado
en torno a plebiscitos y referéndum que bloquean un cambio del status quo siempre
estuvo relacionada con los poderes sindicales (asociados al Frente Amplio) y con la
propia izquierda.

Integracion de la comunidad politica. En el sistema politico uruguayo el
clivaje izquierda-derecha es predominante, identificando por un lado, a los partidos
tradicionales en la derecha y centro derecha, y al Frente Amplio en la centro-izquierda
e izquierda. En el largo plazo se produjo una revisién de la matriz estado-céntrica como
modelo de desarrollo, y ello atravesé al conjunto del espectro partidario (Ver Caetano,
2004). Las caracteristicas de las personas que componen el cuerpo legislativo son bastante
homogéneas, por lo que los legisladores tenderian a reconocerse reciprocamente en su
rol dentro del Parlamento. Ello construye una base para el intercambio, el feedback y
la construccién de consensos (Ver Bottinelli, 2007).

Control y visibilidad de las jugadas politicas. Los distintos actores observan en
forma mutua las jugadas de los distintos partidos politicos, ya sea a la interna de uno
(entre las fracciones), entre miembros de una coalicién (partidos nacional y colorado)
o entre oficialismo y oposicién (Frente Amplio vs. partidos tradicionales)®.

Mecanismos de enforcement. Los principales temas se legislan en forma de ley.
El Ejecutivo tiene iniciativa en diversos aspectos, no obstante los proyectos de ley
que sean presentados deben tener el respaldo de por lo menos uno de los ministros,
o bien del Consejo de Ministros en su conjunto. Lo que se destacé en el gobierno
de Batlle mientras duré la coalicién entre el Partido Colorado y el Partido Nacional
(2000-2002), fue el mecanismo de Leyes de Urgente Consideracién. Las mismas
eran negociadas entre los integrantes de la coalicién fuera del Parlamento, y eran
enviadas al Legislativo, sin dar el espacio de tiempo necesario para negociar con la

19 Ejemplos de ello fue el referéndum en derogacion a la Ley de Asociacién de ANCAP con capitales
privados (2003), el plebiscito sobre la gestion publica del agua potable (2004), el referéndum contra la
Ley de Empresas Publicas (1992).

20 Ejemplo de las discusiones a la interna de los conglomerados politicos hay varias. Quizds ello se haga més
notorio en el relacionamiento interno de algunos grupos del Partido Colorado y del Partido Nacional a la
hora de permanecer en las coaliciones de gobierno cuando las fracciones mayoritarias se habfan retirado del
mismo. Otro ejemplo visible es la discusién que se dio durante el afio 2005 y 2006 respecto a la posibilidad
de firmar un Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos en la interna del Frente Amplio.



100 Matias Ponce

oposicién. Esta tltima estaba fuertemente comprometida con algunos sectores de
la sociedad civil que se vefan afectados en forma directa por la reforma. Durante el
periodo de Batlle se incluyeron bajo este mecanismo temas trascendentes, que son
dignos de ser considerados en el presupuesto nacional®'.

Otro de los mecanismos de enforcement estd relacionado con la iniciativa
ciudadana en materia constitucional. Por iniciativa del diez por ciento de los
ciudadanos habilitados para votar se puede presentar un proyecto de reforma
constitucional, que es sometido a la decisién popular en la eleccién mds cercana. Si
la ciudadania decide reformar la constitucién bajo ese proyecto debe ser observado
por el conjunto del sistema politico? .

Proceso Presupuestario y Politica Fiscal en Uruguay durante el periodo 1990-2005

El promedio de déficit a fines de los 80 fue de 5.5% del PBI. No obstante las
politicas adoptadas carecieron de consenso y se tornaron inflexibles. Una muestra de
ello es que las “rendiciones de cuentas” que se presentaron en gran parte del periodo
posdictatorial contenfan un solo articulo, donde no se establecfan modificaciones al
gasto. Ello se utilizé6 como herramienta que expresaba la intencién de no modificar lo
establecido en el gasto puablico. Pero en los hechos “e/ legislador no pudo, mds alld del
examen de las autorizaciones de gasto, realizar un andlisis sobre objetivos y metas de las
acciones del Estado. Se carecid, pues, de los elementos necesarios para juzgar correctamente
la accion estatral en funcion de los resultados esperados” (Elias, 1999).

El hecho de que el presidente contase con mayorias parlamentarias producto
de las alianzas entre blancos y colorados, facilité las rendiciones de cuenta de un
solo articulo. Si bien se evita la rediscusion del presupuesto afio tras afio, tiene
aspectos fuertemente negativos como la inflexibilidad del gasto a las coyunturas. Se
desnaturaliza la herramienta del presupuesto como instancia de negociacién entre
actores del oficialismo y la oposicién, y el didlogo entre los grupos de presion y los
legisladores.

En términos globales “e/ déficit, con relacion al PBI, evoluciond de acuerdo al
ciclo politico-electoral: descendid en la mayor parte del periodo de gobierno y aumenté en los
anos de elecciones; los déficit fueron de 4.8% (1984), 4.8% (1989) y 2.5% (1994), lo que
reafirma la presuncion de que existe un ciclo econdmico de origen politico” (Elias, 1999).
Pasadas las elecciones se producen “ajustes fiscales”, lo que hacen mejorar los resultados
del periodo posdictatorial, a través de aumentos impositivos y no por reduccién del
gasto publico. Ello ocurrié en las reformas fiscales del afio 1990 y 1995.

21 “La existencia de un presidente politicamente débil, pero institucionalmente fuerte en la medida que
cuenta con el recurso legal de urgente consideracién, sumado a la existencia de una coalicién con votos
suficientes en el Parlamento hacen del caso uruguayo un modelo de gobierno efectivo, pero no menos
sujeto a criticas y vetos politicos, asi como a algunos problemas de legitimidad” (Moraes, 2001).

22 Ver articulo 331 Constitucién de la Republica Oriental del Uruguay.

23 Por otro lado, la ciudadania puede plantear un referéndum para evaluar determinada ley (articulo 79
Constitucién).
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Grafico 2. Evolucion del Balance Fiscal de Uruguay
Sector Publico No Financiero (1995-2005)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Fuente: LatinFocus 2007

“Poniéndonos de acuerdo” Posicionamiento de los distintos actores politicos en
torno a la politica fiscal.

sExiste consenso en torno al manejo fiscal en la etapa posdictadura? Anali-
zando a legisladores y jerarcas que participan o hayan participado en el Ministerio de
Economia durante los gobiernos del Frente Amplio, el Partido Nacional y el Partido
Colorado durante el periodo 1990-2006, encontramos que los diversos actores del
sistema politico difieren en su opinién en torno al manejo de las cuentas fiscales,
mientras que en otros tejen un frdgil acuerdo en el plano discursivo.

sEstamos de acuerdo? Los actores politicos relevantes reconocen el compromiso
pactado con los organismos internacionales como factor a tener en cuenta a la hora
de evaluar el balance fiscal. Ademds los legisladores entrevistados valoran el rol
de los acuerdos a la hora de trazar la estrategia de politica fiscal. Pero esos buenos
oficios se ven truncados por construcciones imaginarias “del otro” en que cada uno
de los actores politicos -desde el discurso (y podemos creer que desde los hechos
también)- se polarizan mutuamente respecto al manejo de las finanzas pablicas que
hace el opositor. Tanto el ex Ministro del Frente Amplio, Danilo Astori, como el
ex Ministro del Partido Colorado, Isaac Alfie, reconocen la presién que los grupos
de interés realizan a la hora de trazar la estrategia del presupuesto y lo observan
como una amenaza de “caer en la politiqueria” en lugar de ser aprovechado como
“oportunidades estratégicas”. Por otro lado, el Senador del Frente Amplio, Alberto
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Couriel, senalé que es beneficioso que cada uno de los actores en disputa por el
gasto se movilice y presione al gobierno. En tal sentido, claramente se produce una
divergencia entre los planteos de los ministros y el formulado por el legislador, en
cuanto al rol de los grupos de presién en la definicién del presupuesto. El ex Ministro
del Partido Nacional, Ignacio De Posadas advierte que Uruguay “vive de espaldas a
la realidad” y no encara problemas estructurales. No obstante su discurso no se torna
ideolégico, sino mds pragmadtico, aunque sin aclarar cudl es su posicionamiento
respecto a la politica fiscal. Su argumentacién se centra en atacar al establishment
politico uruguayo, viendo como poco factible la concrecién de un acuerdo politico
eficaz en materia fiscal por causa de las caracteristicas de los actores politicos.

En las declaraciones de Astori encontramos un llamamiento a la experticia
técnica y pragmdtica a la hora de establecer el presupuesto nacional, dejando de lado
“ideologfas que nublan la mente”. Por otro lado, tanto el legislador Colorado como
el frenteamplista -cada uno en las antipodas ideoldgicas- plantean posturas opuestas

en torno al rol del estado y del mercado en la asignacién de recursos®.

Instituciones que determinan la Politica Fiscal en Uruguay

El modelo de Alessina y Perotti, explica solo una parte de la conducta fiscal
uruguaya. La evidencia empirica muestra que efectivamente se producen déficit
fiscal a la hora de acercarse al periodo eleccionario y luego se procesan ajustes. Si
bien el presidente tiene poder en la confeccién y aprobacién del presupuesto, esto
no determina que haya balances positivos en el periodo. Incluso el presidente ha
ejercido la potestad de enviar rendiciones de cuenta con un articulo unico, lo que
significa no interactuar con el Legislativo respecto a modificaciones al presupuesto
quinquenal, pero ello no supuso una mejora en la performance fiscal del gobierno.
Si bien el didlogo entre el Parlamento y el Ejecutivo en la materia es fluido a la hora
de discutir el presupuesto quinquenal, el primero carece de la potestad de aumentar
el gasto. No obstante, a la hora de sancionar las rendiciones de cuentas anuales con
un dnico articulo, la interaccién entre los poderes no consiguié vencer la rigidez
impuesta por el Ejecutivo para no modificar el gasto publico.

La experiencia muestra que en Uruguay no existieron grandes casos de
corrupcion en el periodo y la legislacién vigente impone limites al gasto en el periodo
de elecciones. La media del Nimero Efectivo de Partidos es relativamente baja, lo
que no condice con la mala performance fiscal (con sucesivos déficit fiscales), etc.
Juega un rol importante nuevamente la fraccionalizacién del sistema de partidos,
pero ello no supone en mayor medida que el gasto se redistribuya entre electorados
de cada una de las subunidades partidarias. Incluso en el periodo fue aumentando
el nimero efectivo de fracciones, y ello no supuso necesariamente un aumento del

déficit fiscal.

24 Curioso es éste ultimo punto si vemos que tanto el legislador del Frente Amplio como el Colorado
(desde las antipodas del espectro ideoldgico entre si) sostienen estar de acuerdo con la politica anti-ciclica,
pero no la creen factible aplicar en el Uruguay. En cambio Astori —desde su discurso- reconoce la posibili-
dad de implantar una politica anti-ciclica en el gobierno del Frente Amplio.
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Si bien han existido gobiernos de coalicién que servian de respaldo al
presidente, casi todas han sufrido quiebres durante el mandato presidencial, lo que
determina que no haya redistribucién ni una puja especial por el gasto publico entre
los partidos integrantes.

De todas formas, tal como lo plantean los autores, la deuda publica si se
ha convertido en un constrefiimiento potente al aumento del gasto fiscal, y ello se
refuerza en la coyuntura critica del afio 2002. Respecto a la Gltima de las instituciones
que nos proponen Alessina y Perotti para explicar la conducta fiscal, debe senalarse
que en Uruguay no existen compromisos con sectores geograficos especificos o
grupos etdreos que obligasen a los partidos a destinar recursos publicos en forma
particularista.

5. Comparacién de las instituciones determinantes de un consenso fiscal en

Chile y Uruguay

Tanto los sistemas politicos de Chile como de Uruguay cuentan con un
marco institucional que influye en la construccién de acuerdos en determinadas
dreas de las politicas ptblicas. Por un lado, el sistema uruguayo no genera incentivos
a la cooperacién en el periodo previo a las elecciones, generando por el contrario,
incentivos mds altos para que los actores de la oposicién e incluso de la propia
coalicién no cooperen con el partido del presidente. Esto sucede sobre todo cuando
el gobierno tiene problemas en la opinién publica, pues al diferenciarse de un mal
manejo fiscal los partidos pueden mejorar su chance en la préxima eleccién. He
ahi que en los gobiernos de los partidos tradicionales, algunas fracciones se hayan
desgranado de las coaliciones durante el transcurso del gobierno. El PMP se puede
ver trabado en este sentido, aunque muchas veces el segundo partido de la coalicién
-por mds que ya no participe en la integracién del gobierno- vote aliado con el
partido del presidente. Por otro lado el PMP se ve modificado en varias ocasiones por
la introduccién de mecanismos de democracia directa respecto al tema en cuestién.

En Chile los incentivos para cooperar son mucho mds altos que en Uruguay,
dada la existencia de senadores designados (hasta 2005), y una sobre-representacién
-producto del régimen binominal- de los actores politico-partidarios. Gracias a ello,
el gobierno se vio forzados a negociar sus posiciones, puesto que de lo contrario, el
PMP se hubiera visto trabado al no lograrse mayorias necesarias en el senado para
sacar adelante las politicas. El efecto reductor no se logra a nivel de constituir a las
coaliciones como un solo partido, pero si es aparente a la hora de negociar en el
parlamento.

En Uruguay, el poder de negociacién lo tienen los lideres de fraccién entre
si a la interna de un partido. Los actores relevantes tienden a multiplicarse y la
construccién de consenso pasa porvarios niveles. Primero, las fraccionesacuerdan entre
si, segundo a nivel de partidos cercanos ideolégicamente y tercero entre coaliciones.
La produccién de consensos, y el respaldo de los mismos, requiere una arquitectura
muy compleja para mantenerse en el tiempo. La representacién proporcional con
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introduccién de segunda vuelta fuerza a la negociacién para constituir determinadas
mayorias de respaldo al presidente en el parlamento.

Por un lado, Chile cuenta con una clase politica bastante homogénea en su
integracion, pero que estd dividida en el clivaje apoyo/rechazo al régimen militar.
Existe ademds un consenso aparente en torno al modelo de desarrollo neoliberal,
al cual se ha profundizado y corregido en varios de sus aspectos en democracia.
Por otro lado Uruguay existe un origen profesional disimil entre los integrantes de
los partidos tradicionales y el Frente Amplio. Existe una oposicién mayoritaria al
proceso dictatorial entre todos los partidos, pero un marcado disenso en torno a la
politica econémica. Desde las administraciones del Partido Colorado y el Partido
Nacional se intentd realizar procesos de reforma econdmica alineadas al Consenso de
Washington, mientras el Frente Amplio protagonizaba una férrea critica al modelo.

La disciplina de los legisladores en el sistema chileno responde a los partidos
politicos mds que nada, y en el sistema uruguayo a las fracciones del partido en
primera instancia, para luego negociar en la interna partidaria.

En Chile los principales temas se concretan en forma de ley, no obstante el
Parlamento ha visto disminuido su poder en la Constitucién de 1980. En Uruguay
los principales temas se concretan igualmente en forma de ley, consensuados en el
Consejo de Ministros (muy poco usual en el periodo) o en los acuerdos entre un
Ministro y el presidente. Si bien la mayoria de los temas pasan por el parlamento, el
presidente tiene un gran poder de intromisién en la Agenda Legislativa basado en
tres factores: reglas constitucionales que favorecen al ejecutivo, reglas internas del
parlamento que favorecen a la mayoria actuante, existencia de una mayoria en las
cdmaras. Los Proyectos de Ley de Urgente Consideracién no han sido efectivos en
el periodo®.

El modelo que nos presentaba Alessina y Perotti es puesto a prueba en el
caso chileno y uruguayo en varios de sus planteos. Analizando estos resultados vemos
que por un lado la politica fiscal en Chile no se deteriora con proximidad al proceso
electoral®. Si cuenta con un mayor poder del presidente en materia de confeccién y
aprobacién del presupuesto, y eso puede influir en el resultado fiscal.

Si bien la Concertacién ha ganado todas las elecciones desde 1990 a la fecha,
ha tenido que convivir con un apoyo parlamentario menor o levemente favorable
en el Legislativo, producto de la institucién de senadores designados y de la derecha
sobrerepresentada por el régimen binominal. A pesar de ello ha mostrado resultados
favorables en cuanto a resultados fiscales. Chile a su vez tiene un alto niimero
efectivo de partidos (5.33) y pese (para Alessina y Perotti) a operar en coaliciones,
éstos ultimos siguen siendo actores relevantes del sistema politico (en la distribucién
ideolégica de los tres tercios, al conservar sus propias estructuras, etc.). Por mds que
haya un alto niimero de partidos, Chile ha logrado un buen resultado fiscal.

En el caso uruguayo si se comprueban con mayor notoriedad los planteos
en torno a determinantes de la politica fiscal. En las Administraciones de Lacalle y

25 En 23 afios solo se enviaron 10 proyectos de urgente consideracion y de estos solo se aprobé la mitad.
26 En 1999 opera claramente el factor de la Crisis Asidtica sobre el modelo chileno, mds que la proximidad
a elecciones.
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Sanguinetti el gasto fiscal sube cuando se acerca el periodo eleccionario y se inicia
el periodo posterior con un ajuste fiscal considerable. El presidente tiene un poder
importante en materia de confeccién y aprobacién del presupuesto, y a pesar de
ello, los resultados fiscales se combinan entre superdvitarios y deficitarios en todo el
periodo. Si bien los presidentes cuentan con respaldos parlamentarios en el legislativo,
productos de acuerdos entre los partidos Nacional y Colorado, los resultados fiscales
fueron inestables. Cuando se estrenaba la coalicién los resultados fiscales fueron
positivos y mientras se comenzaban a desprender fracciones partidarias del gobierno
el resultado fiscal pudo disminuir, debiéndose ello al efecto de los ajustes fiscales
del inicio de los gobiernos sobre el balance. La administracién Batlle se presenta
como una excepcién producto del contexto de crisis, en el que se vio obligado
(por compromisos con organizaciones financieras internacionales) a terminar su
gobierno con superdvit fiscal. En este caso a pesar de contar con un niimero efectivo
de partidos menor al de Chile, los resultados fiscales no tendieron a ser siempre
positivos. El alto ndmero de fracciones del sistema politico pareceria determinar
un pésimo resultado fiscal, no obstante durante la década del noventa convivieron
periodos de alta fraccionalizacién de la politica con resultados fiscales positivos.

Por dltimo integraron coaliciones entre los partidos tradicionales. Ello no
necesariamente influyé en los resultados fiscales, en la medida que mientras la coalicién
se mantuvo estable el balance presupuestal era positivo, y cuando fue desintegrandose
por el alejamiento de todos los gobiernos desde el retorno de la posdictadura a la
llegada del Frente Amplio determinadas fracciones, el déficit aumentd.

De las dimensiones propuestas por los autores influye claramente para
ambos casos: el rol del presidente y el manejo fiscal en la orbita del Poder Ejecutivo.
Al generar la iniciativa presupuestal desde el Ejecutivo, teniendo el poder de enviar
rendiciones de un solo articulo y no requiriendo de la construccién de mayorias con
la oposicién politica, el Ejecutivo monopoliza la politica fiscal y el tema entra y sale de
agenda en forma pricticamente discrecional. En algunos temas puntuales Gobierno
y Oposicién llegan a acuerdo, produciéndose un consenso discursivo y la exigencia
de cumplir con el mismo por parte de ambos. Pero cuando en la CONAPRO? o
en el Acuerdo entre Presidentes de Partido y el Presidente Tabaré Vizquez (2005) se
concordd en materia fiscal, posteriormente no se llevé a la practica, ni es reclamado
por la oposicién®.

Otros de los enforcement con que cuenta Uruguay para estimular el logro de
consensos son los mecanismos de democracia directa. La sociedad civil es un actor

27 La Concertacién Nacional Programdtica (CONAPRO) fue un dmbito de negociacién creado por los
partidos politicos y las fuerzas sociales a la salida de la dictadura. Mds precisamente, fue instalada en octu-
bre de 1984 y buscaba elaborar un programa a ser tenido en cuenta por el triunfador de las elecciones. Los
documentos acordados en este dmbito fueron tomados en cuenta por el gobierno de Sanguinetti (1985-
1990) sélo parcialmente, dado que por un lado los fines allf establecidos suponfan un programa extrema-
damente ambicioso para un gobierno sujeto a grandes restricciones, y por otro, la inevitable aparicién de
diferentes interpretaciones entre ganadores y perdedores de la eleccion acerca del nivel vinculante de estos
documentos condujo a restarle importancia a sus contenidos.

28 A diferencias de otras dreas de reclamo como la educacién o la politica exterior.
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que participa en la aprobacién de las estrategias de desarrollo en la medida que es
capaz de frenar, en alianza con partidos de la oposicién, alguna reforma a través
del instituto del referéndum, o de promover iniciativas constituciones mediante
plebiscitos. La posibilidad de que determinado proyecto sea frenado deberia motivar
al staff politico a la negociacién con organizaciones representantes de la sociedad
civil y con la oposicién, para consensuar una estrategia de reformas. En definitiva la
sociedad civil (aliada a un partido de oposicién) puede ser un vezo-player importante
para el gobierno, y de hecho, los principales actores politicos celebran ese control por
parte de los partidos.

Conclusiones

Chile cuenta con un categérico enforcement institucional que durante el
periodo forzd los acuerdos entre los principales actores politicos de modo de no
trabar el PMP. Ello se produjo debido a la sobrerepresentacién de la derecha y la
existencia de senadores designados que ejercieron como poderosos vero-player a las
propuestas de la Concertacién en el gobierno.

No obstante la regla fiscal no se explica solo por el constrenimiento institucional
que fuerza a los acuerdos. Necesariamente debemos remitirnos a las condiciones de
coyuntura econémica y politica que dieron origen a la norma del superdvit fiscal. Jugé
un rol decisivo la moderacién ideoldgica que sufrié la Concertacién durante ese periodo,
producto de los vetos establecidos por los enclaves autoritarios del marco institucional
y el temor por parte del gobierno a un retorno al régimen militar o por lo menos a
una democracia tutelada durante los gobiernos de Aylwin y Frei. En este sentido, el
manejo responsable de la politica fiscal del primer presidente socialista desde Salvador
Allende (Ricardo Lagos), parece haber sido una de las claves del éxito del PMP. Dada
la necesidad de constituir mayorfas entre el oficialismo y la oposicién en el Senado,
la regla fiscal actué como un marco de consenso para el acercamiento de los diversos
actores. Pero dentro de ese marco se expresan discrepancias, donde la diferenciacién
ideoldgica si juega un rol trascendental a la hora de determinar en qué gastar.

En Chile el PMP requeria de certidumbres y acuerdos transversales para ser
productivo. En cambio en Uruguay, las instituciones no fuerzan necesariamente al
logro de acuerdos transversales (pues tenemos presidentes con mayorias de coalicién
durante la mayor parte del periodo y representatividad proporcional sin distorsiones
como en Chile). A pesar de no existir consensos entre los actores politicos, el PMP
uruguayo no se vio trabado. En vez de buscar acuerdos con el adversario politico
al otro lado del espectro ideoldgico, el marco institucional uruguayo fomenta la
busqueda de mayorias legislativas para los presidentes a través de formacién de
coaliciones interpartidarias (partidos tradicionales) o nucleando fuerzas internas
dispersas (Frente Amplio).

En definitiva Uruguay conté en el periodo con una democracia plena, sin
tutelaje militar, y con activa participacién de la sociedad civil, por lo que no existen
constrefiimientos institucionales para el logro de acuerdos interpartidarios entre
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opositores. En Chile el sistema tuvo durante ese periodo deudas pendientes con la
democracia (por sus enclaves autoritarios) y ello excluye a la sociedad civil de los
acuerdos generados en el staff politico. Queda la interrogante abierta respecto al rol
que le merece a la sociedad civil en el PMP ya sea fiscal, o de otros asuntos, y cémo
influye la posibilidad institucional de constituirse en un wveto-player, a la hora de
implementar una estrategia consensuada por la elite politica.

En el marco de lo expuesto por Spiller y Tommasi, estas instituciones
determinaron que la politica fiscal fuese mds flexible en el contexto chileno, pues fue
reformada cuando cambiaron las circunstancias que le dieron origen. Todo ello se
produjo bajo un consenso aparente de los actores politicos.

En Uruguay no existi6 un consenso, porque el marco institucional no fuerza
al acuerdo entre actores de la oposicién y el oficialismo. No obstante queda pendiente
evaluar el grado de discrecionalidad de la politica por parte del Ejecutivo en materia
fiscal, precisamente por carecer de consenso tal como lo plantea Spiller y Tommasi
(2003). Si a esa falta de acuerdo se le agrega la posibilidad de emitir rendiciones de
cuenta de un solo articulo —donde se cierra el espacio de la discusién- la negociacién
no es requerida. En cambio Chile tiene presupuestos a discutir todos los afos en el
Parlamento y ademds conté con los enforcement institucionales para forzar acuerdos
entre oposicién y gobierno.

Junto a ello la explicacién institucional debe ser acompanada por una de
estructuracion ideoldgica de los principales actores politicos®. La seleccién del
conjunto de politicas que determinen la politica fiscal, asi como cualquier otra
vinculada al desarrollo, depende en buena medida, ademds de las instituciones, de
los partidos politicos en el gobierno y sus preferencias ideoldgicas (Boix, 2003).

Por otro lado el marco institucional que fuerza a los acuerdos puede
lograr consolidar el PMP, pero a costos de calidad de la representacién politica,
fundamentalmente por la combinacién de sistema binominal y los poderes legislativos
del presidente.

Arribamos con nuevas preguntas para continuar investigando sobre el
desempeno de nuestras unidades de andlisis. Ello porque el potencial explicativo de
la teoria de Spiller y Tommasi sirve para analizar cémo las instituciones condicionan
a los actores en la discusién sobre la estrategia de politica publica, c6mo éstos
regulardn lo pactado, si llegardn acaso al consenso, y si es factible que el mismo se
mantenga en el tiempo. Pero la mirada para analizar el PMP de la politica fiscal debe
ser mds amplia.

La existencia o no de consensos en materia fiscal, puede estar determinada
por el marco institucional que fuerza a los acuerdos, los constrefiimientos de
organizaciones de financiamiento internacional y el posicionamiento ideolégico de
los actores politicos.

En este sentido el estudio acerca de los consensos relativos a una estrategia
de desarrollo (desde una perspectiva notoriamente més amplia) en Chile y Uruguay

29 “El crecimiento econdmico otorga legitimidad al nuevo modelo econdmico, consolidando un fatalismo pro-
mercado” (Alcdntara y Luna, 2005)
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serd la ruta a seguir con mayor profundizacién en un futuro. ;Existe una disyuntiva
en los sistemas de partidos institucionalizados entre marco institucional del PMP
que favorezca la cooperacién intertemporal y niveles de representatividad politica
del sistema?

Preguntas con potenciales respuestas para orientar futuros estudios de las
relaciones entre instituciones, actores y condicionantes externos propios del desarrollo
(organizaciones internacionales, flujos comerciales, etc.) interactuando en redes: una
combinacién decisiva para nuestros paises.

® Articulo recibido el 13 de marzo de 2008 y aceptado para su publicacion el 13 de agosto
de 2008
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